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1. Introducción. Declaraciones sobre la gestión 
integrada del agua y el principio de unidad 
de cuenca
El agua es un elemento esencial para la vida. Por
ello, es un recurso indispensable para el desarrollo hu-
mano y para los ecosistemas terrestres y acuáticos.
Durante las últimas décadas se ha venido afianzando
una importante crisis del agua, con situaciones muy
severas de escasez y de pobreza del agua en nume-
rosos país del mundo. 
El camino hacia el desarrollo sostenible de los re-
cursos de agua ha sido pavimentado durante más de
40 años por numerosas conferencias internacionales
declaraciones y propuestas:
• 1968 Consejo de Europa. La Carta Europea del
agua. 
• 1972 UN Conference on the Declaration of Human
Environment, Stockholm
• 1977 UN Conference on Water, Mar del Plata
• 1981–1990 International Drinking Water and Sanita-
tion Decade
• 1990–2000 International Decade for Natural Disaster
Reduction
• 1992 International Conference on Water and the
Environment Dublin
• 1992 UN Conference on Environment and Develop-
ment (UNCED Earth Summit), Rio de Janeiro
• 1997 First World Water Forum, Marrakech
• 1998 International Conference on Water and Sus-
tainable Sustainable Development, Paris
• 2000 UN Millennium Development Goals
• 2000 Second World Water Forum, The Hague
• 2001 International Conference on Freshwater, Bonn
• 2002 World Summit on Sustainable Development,
Rio+10, Johannesburg
• 2003 Third World Water Forum, Kyoto
• 2005-2015 International Decade” Water for life”
• 2006 Fourth World Water Forum, Mexico
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• 2008 CARTA DE ZARAGOZA
• 2009 Fifth World Water Forum, Istanbul.
Entre ellas caben destacar por su significado em-
blemático “La carta Europea del Agua” de Estrasbur-
go de 1968, en el que entonces Consejo de Ministros
del Consejo de Europa declaró que “la administración
del agua debe fundamentarse en las cuencas natura-
les más que en las fronteras políticas y administrati-
vas”, y la Declaración de Dublín, de 1992, sobre “El
agua y el desarrollo sostenible” en la que se proclamó
que “el marco geográfico mas apropiado para la pla-
nificación y la gestión de los recursos de agua es la
cuenca hidrográfica”.
También con motivo de la brillante Exposición In-
ternacional Zaragoza 2008, que tenía como tema ex-
clusivo el agua y el desarrollo sostenible, se aprobó la
Carta de Zaragoza (Fig. 1), en la que se considera
que para una visión integrada del agua “la unidad de
cuenca hidrográfica es el ámbito territorial más efi-
ciente para aprovechar el agua y el que mejor permi-
te resolver los conflictos entre país, regiones o usua-
rios”. Igualmente se recomienda “que las unidades
básicas de gestión de los recursos hídricos sean la
cuenca hidrográfica y el acuífero, incluso en los casos
en que tengan carácter supranacional”.
Para finalizar esta reseña sintética de los aconteci-
mientos internacionales que han hecho declaracio-
nes y han formulado principios  sobre la gestión del
agua, solo cabe citar el ultimo “5th World Water Fo-
rum” de Estambul, Turquía, en marzo del 2009, con la
asistencia de mas de 33.058 participantes de  192 pai-
ses. En la Declaración Ministerial de este Foro, realiza-
da por 84 Ministros  y 19 Vice-Ministros, se proclamó
un” apoyo a la implementación de la gestión integra-
da de los recursos de agua (IWRM) al nivel de la cuen-
ca hidrográfica”.
La Directiva Marco del Agua (DMA. Directiva
2000/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de
23 de octubre de 2000 por la que se establece un
marco comunitario de actuación en el ámbito de la
política de aguas) regula que la unidad de gestión
básica es la cuenca hidrográfica incluida en la De-
marcación Hidrográfica, que abarca la zona marina y
terrestre compuesta por una o varias cuencas hidro-
gráficas vecinas y las aguas subterráneas y costeras
asociadas. Así pues, también en la DMA, es la cuenca
hidrográfica el marco geográfico para la elaboración
de los Planes hidrológicos de Cuenca y de los progra-
mas de medidas.
También en España, numerosas organizaciones y
estamentos políticos, sociales y económicos se han re-
ferido,  en multitud de ocasiones, a la problemática
de la gestión del agua. En nuestro caso, el Colegio de
Ingenieros de Caminos, Canales y Puertos viene pres-
tando una especial atención e interés a los temas re-
lacionados con el agua, su gestión sostenible y su pla-
nificación, y ha realizado diversas declaraciones y
manifestaciones  sobre la gestión del agua en nuestro
país. Ya en  el Manifiesto del Agua de 1977 se defen-
día la aplicación de la gestión integral de los recursos
hídricos. Línea conceptual que ha seguido a lo largo
de los años, y que se reafirmó con el Manifiesto del
Agua del año 2006 (Fig.2) (1), en el que se señalaba
como unos de los principios básicos en  el uso sosteni-
ble del agua, la gestión integral del recurso en el mar-
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co de la cuenca hidrográfica, y el  desarrollo de Políti-
cas de gestión integrada de Recursos Hídricos, tanto a
nivel de cuenca como de actuaciones y medidas de
gestión. También en dicho Manifiesto, se  proclamaba
el principio de Unidad de gestión, con la descentrali-
zación y coordinación de la gestión en los Organismos
de Cuenca, y la  participación de los usuarios y de los
agentes sociales, económicos y políticos en los Órga-
nos de Gobierno y de Planificación.
Dada la actual situación de la gestión del agua en
nuestro país, el Colegio de Caminos organizó en el
mes de noviembre de 2008  una Jornada sobre “La
gestión del agua en España. Nuevos retos”, en las que
se  destacaron como conclusiones generales, entre
otros, los siguientes puntos (2):
• Las declaraciones y manifiestos  de todos los  orga-
nismos internacionales sobre la gestión del agua
preconizan la gestión INTEGRADA DE LOS RECUR-
SOS DE AGUA. Esta Gestión Integrada debe de re-
alizarse en los tres niveles de Gestión: territorial, ad-
ministrativo y de actuaciones.
• El ÁMBITO TERRITORIAL de gestión debe ser LA
CUENCA HIDROGRÁFICA, bajo el principio de la
UNIDAD DE CUENCA. 
• La AUTORIDAD COMPETENTE de gestión en la
cuenca debe ser ÚNICA.
• Las ACTUACIONES Y MEDIDAS de gestión de los re-
cursos de agua deben combinar las actuaciones
ESTRUCTURALES Y NO ESTRUCTURALES.
Cabe señalar que estos manifiestos y declaracio-
nes no son únicamente de carácter profesional, sino
que son compartidas por amplios grupos de usuarios
del agua en España, tales como Comunidades de Re-
gantes , Asociaciones de Abastecimientos de Agua y
Saneamiento, colectivos empresariales,  y también
por grupos conservacionistas, que propugnan la ne-
cesidad de contemplar la cuenca hidrográfica como
unidad funcional de gestión. 
En conclusión,  el principio de unidad de cuenca y
de su gestión, es un principio universalmente acepta-
do, unánimemente defendido por todos los sectores
relacionados con el agua: usuarios del agua, organi-
zaciones medioambientales, organizaciones econó-
micas y sociales, estamentos profesionales, expertos
en agua. etc. Así pues, existe en nuestro país un cla-
mor social, técnico y científico a favor del manteni-
miento de la cuenca hidrográfica como unidad de
gestión. Este principio debería ser la guía para una
buena gestión integral del agua, y para la “Gober-
nanza del Agua”. (3, 4, 5, 6,7).
En este artículo se analiza y discute la gobernan-
za del agua en España, especialmente con relación
a los nuevos Estatutos de Autonomía, que están
transformando de manera muy significativa la ges-
tión del agua. Se emplea el termino “Gobernanza”
que es  el “arte o manera de gobernar que se pro-
pone como objetivo el logro de un desarrollo econó-
mico, social e institucional duradero, promoviendo
un sano equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y
el mercado de la economía”, en el sentido de la ac-
ción y efecto de gobernar. Gobernar: Mandar con
autoridad o regir una cosa, guiar y dirigir, según el
Diccionario de la Lengua Española, de la Real Aca-
demia Española (8). 
2. La gobernanza del agua en España
La problemática del agua en España, es muy am-
plia y variada. No es el motivo de este artículo desa-
rrollar este tema, y el lector interesado puede consul-
tar en la Revista de Obras Publicas numerosos artícu-
los en los que se describen la situación del agua, su
gestión y planificación, las Confederaciones Hidrográ-
ficas, los planes hidrológicos de cuenca, los planes hi-
drológicos nacionales, las sequías, las inundaciones,
etc. (9). Solo quisiera resaltar que, en general,  en Es-
paña el agua es escasa, y su accesibilidad viene mar-
cada por  dos características  hidrológicas básicas: la
irregularidad temporal y el    desequilibrio espacial.
Ello ha dado lugar a fuertes tensiones y debates terri-
toriales, y en cierto modo a lo que podríamos llamar
las “guerras” del agua. Por otro lado, los procesos de
decisión de las actuaciones a desarrollar son muy lar-
gos, las situaciones muy cambiantes, por lo que se vie-
ne demandando desde hace tiempo la necesidad
de llegar a un pacto nacional del agua. También, una
vez decididas las actuaciones se produce una lenti-
tud en la tramitación y ejecución de las obras (presas
y otras obras hidráulicas, desaladoras, emergen-
cias….), y además, en la actualidad se empieza a ge-
nerar una nueva problemática entorno a la  gober-
nanza del agua.
El marco legal básico de la gobernanza del agua
en España es la Constitución Española de 1978, los Es-
tatutos de Autonomía, la Ley de Aguas de 1985 y sus
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modificaciones posteriores,  y la Directiva Marco de la
Unión Europea de  2000. 
En cuanto a la gobernanza del agua la Constitu-
ción de 1978 establece en su artículo 149 las compe-
tencias exclusivas del Estado, y en relación con el
agua  señala que “el Estado tiene competencia ex-
clusiva sobre las siguientes materias”: 
22.ª La legislación, ordenación y concesión de recur-
sos y aprovechamientos hidráulicos cuando las
aguas discurran por más de una Comunidad Autó-
noma.
23.ª Legislación básica sobre protección del medio
ambiente, sin perjuicio de las facultades de las Co-
munidades Autónomas de establecer normas adi-
cionales de protección. 
24.ª Obras públicas de interés general o cuya reali-
zación afecte a más de una Comunidad Autóno-
ma.
Los principios básicos de la gestión y gobernanza
del agua, desarrollados por Ley de Aguas, en síntesis,
son los siguientes:
A) Gestión integrada de los recursos de agua.
La gestión integrada debe entenderse  en tres ni-
veles de gestión: territorial, administrativo y de actua-
ciones: 
1. El ámbito territorial de gestión es  la cuenca hidro-
gráfica, con la aplicación del principio de  unidad
de cuenca. 
2. La autoridad competente es única, unidad de ges-
tión, ya sean los organismos de cuenca con la de-
nominación de Confederaciones Hidrográficas en
las cuencas intercomunitarias, o variados organis-
mos creados por la Comunidades Autónomas en
las cuencas intercomunitarias. 
3. Las actuaciones y medidas estructurales (embalses,
desaladoras y/o trasvases) y no estructurales deben
contemplarse con una visión holística, integrada.
B) Unidad del ciclo hidrológico. Uso conjunto y coor-
dinado de las aguas superficiales y subterráneas.
C) Protagonismo de la planificación. La gestión del
agua y las actuaciones a implantar están basadas
en los planes hidrológicos de cuenca y en el Plan
Hidrológico Nacional. 
D) Titularidad y concesión. Regulación del dominio
publico hidráulico. El agua como bien público, su-
jeto a  concesión administrativa.
E) Comunidades de usuarios. Constitución y organiza-
ción.
F) Protección y conservación de las masas de agua.
G) Régimen económico-financiero. Canon de utili-
zación y vertido. Principio del que contamina pa-
ga.
Tal como ya hemos señalado anteriormente, la Di-
rectiva Marco del Agua (DMA) regula que la unidad
de actuación  básica es la cuenca hidrográfica inclui-
da en la Demarcación Hidrográfica. Así pues, también
en la DMA, es la cuenca hidrográfica el marco geo-
gráfico para la elaboración de los Planes hidrológicos
de Cuenca y de los programas de medidas. La DMA
determina que para la aplicación de las normas de la
Directiva en cada demarcación hidrográfica situada
en su territorio, los Estados miembros adoptarán las dis-
posiciones administrativas adecuadas, incluida la de-
signación de la autoridad competente “apropiada”.
En los país de la Comunidad existen condiciones y ne-
cesidades muy diversas que requieren soluciones es-
pecíficas. Esta diversidad debe tenerse en cuenta en
la planificación y ejecución de las medidas destina-
das a garantizar la protección y el uso sostenible del
agua en el marco de la cuenca hidrográfica. Por ello,
la DMA, no trata con detalle ni profundidad el tema
de la gestión del agua ni  la gobernanza del agua,
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debido a las muy diversas situaciones de la gestión
del agua en Europa.
De acuerdo con la Constitución, después de la
Ley de Aguas de 1985 y de los primeros Estatutos de
Autonomía de las Comunidades Autónomas, se fue-
ron transfiriendo las competencias exclusivas en te-
mas de agua, a las Comunidades Autónomas del
País Vasco, Cataluña,  Galicia y Baleares, en las que
se formaron diversos órganos administrativos para
las cuencas internas del País Vasco, las Cuencas In-
ternas de Cataluña, las Cuencas Internas de Galicia,
denominadas Galicia-Costa, y las cuencas de las is-
las Baleares y Canarias. (Fig.3). 
Evidentemente la división territorial de las Comuni-
dades Autónomas no se correspondía con la delimita-
ción de las Confederaciones Hidrográficas ( Fig. 4 y 5).
Ello dio lugar, en estos años, a diversos conflictos
competenciales entre la Administración General del
Estado y las Comunidades Autónomas, que presen-
taron variados  recursos de  inconstitucionalidad de
la Ley de Aguas. En aquellos años el Tribunal Consti-
tucional siempre indico que la solución a los conflic-
tos debía resolverse a través de la cooperación e in-
tegración de las CC. AA. en los Organismos de
Cuenca (Sentencia del Tr ibunal Constitucional
227/1998).
Sin embargo, en el año 2004, y en relación con
una impugnación sobre  la Orden Ministerial relativa
al contenido normativo del Plan Hidrológico de
Cuenca del Júcar, la  sentencia de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo de
20-10-2004, anula el Plan Hidrológico del Júcar por
incluir en su ámbito cuencas intercomunitarias. Su
aplicación a otras cuencas modificaría  sustancial-
mente el equilibrio competencial y obligará a una
intensa cooperación entre el Estado y las  Comuni-
dades Autónomas. Así, además de las Cuencas In-
ternas de la Comunidad Valenciana, aparecerían
las Cuencas Internas de Murcia, Asturias, y Canta-
bria, lo que dificultaría enormemente no solo la pla-
nificación hidrológica, sino la gestión racional de los
La gobernanza del agua en España
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recursos hídricos y el suministro y dotación de agua
a las poblaciones, regadíos e industrias.(Fig.6)
Durante los años 2005-2007 se producen las trans-
ferencias de las cuencas internas de Andalucía
(Cuencas Atlánticas y Mediterráneas), y el desdobla-
miento de la Confederación del Norte en las Confe-
deraciones del Cantábrico y del Miño-Sil, con lo que
el ámbito territorial de las cuencas hidrográficas que-
da conformado por nueve cuencas hidrográficas ba-
jo la competencia de la administración central del Es-
Luis Berga Casafont








del TS de 2004.
Fig. 7. Cuencas  hidrográficas con competencia estatal. 2007. Fig. 8. Ambito territorial de las cuencas y demarcaciones hidrográficas. 2007.
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tado (Fig. 7)  ( Cantábrico, Miño-Sil, Duero, Tajo, Gua-
diana, Guadalquivir, Segura, Júcar  y Ebro),  y por
ocho Cuencas Internas (CI) de las Comunidades Au-
tónomas ( CI País Vasco, CI de Cataluña, CI de Gali-
cia-Costa, CI de Baleares, CI de Canarias, CI Atlánti-
cas y Mediterráneas de Andalucía, y las CI de Valen-
cia.), aunque resta por resolver la delimitación final de
la Cuenca del Júcar, y las Cuencas Internas de la Co-
munidad Valenciana. (Fig. 8).
Y es en esta situación cuando  aparecen los nue-
vos Estatutos de Autonomía.
3. Nuevos Estatutos de Autonomía
Durante la VIII Legislatura, (2004-2008), se aproba-
ron las reformas de los Estatutos de Autonomía de la
Comunidad Valenciana, Cataluña, Andalucía, Islas
Baleares, Aragón, y Castilla y León. En la actualidad se
encuentra en tramitación (T), en el Congreso de los
Diputados las propuestas de reforma de los  Estatutos
de Autonomía de Castilla-La Mancha y Extremadu-
ra.(10).
Para analizar el contenido de estos Estatutos con
relación al agua y su gobernanza, vamos a sintetizar
estos temas bajo los tres epígrafes generales siguien-
tes:
A) Derechos de los ciudadanos. Derechos al agua.
B) Asignación de competencias.
C) Participación y colaboración entre las administra-
ciones.
A) Derechos de los ciudadanos. Derechos al agua
Los derechos de los ciudadanos al agua se citan
explícitamente en los Estatutos de la Comunidad Va-
lenciana, Aragón, Castilla-La Mancha y Extremadura.
En general, hacen referencia al derecho de disponer
de  suficiente agua en cantidad y calidad para aten-
der a las necesidades actuales y futuras, tanto para el
consumo humano como para el desarrollo socio-eco-
nómico de la Comunidad.
Sin embargo, en cada uno de los estatutos existen
variados “matices” que ponen de manifiesto las diver-
sas peculiaridades y posiciones  de las Comunidades
Autónomas. Así, en la Comunidad Valenciana se re-
conoce el derecho de redistribución de los sobrantes
de aguas de cuencas excedentarias atendiendo a
criterios de sostenibilidad de acuerdo con la Constitu-
ción y la legislación estatal. En Aragón, se cita expre-
samente que la planificación hidrológica considerará
la resolución de las Cortes de Aragón de 30 de junio
de 1992 que establece una reserva de agua para uso
exclusivo de los aragoneses de 6.550 Hm3. Se ha dis-
cutido muchas veces el tema del  “blindaje” del agua
del Ebro por parte de Aragón, tal como venia  en las
propuestas iniciales de su Estatuto. Sin embargo, en el
Estatuto aprobado, no existe un blindaje “total y pre-
ceptivo”, sino que en la planificación  se considerara,
(en el sentido de pensar, meditar, reflexionar una cosa
con atención y cuidado), la reserva de agua para
Aragón. Consideración muy importante pero no total-
mente vinculante en cuanto a fijar una reserva de
agua  en el nuevo Plan Hidrológico de la Cuenca del
Ebro. Conviene destacar también, que el único Esta-
tuto que hace mención al principio de unidad de
cuenca es el de Aragón. Por otra parte, son los Estatu-
tos de la Comunidades Autónomas afectadas por los
trasvases (Aragón y Castilla-La Mancha) las que des-
tacan que la Comunidad  velara de manera especial
para evitar transferencias de agua  de las cuencas hi-
drográficas de las que forma parte la Comunidad Au-
tónoma.
Puede observarse que las situaciones son muy di-
versas y reflejan la situación de la problemática del
agua en nuestro país. En general, la tendencia es la
de enfatizar la propiedad y uso del agua para la Co-
munidad Autónoma. El río es mío, el único río que exis-
te es el que pasa al lado de sus casas y pueblos, fren-
te a que el  río fluye, une, enlaza, y que el uso del
agua puede reforzar el principio de solidaridad. Sin
embargo, cabe remarcar que en el ultimo Estatuto
propuesto, el de Extremadura, se señala que los pode-
res públicos regionales velarán por un uso racional del
agua y por su distribución solidaria entre los ciudada-
nos que la precisen, de acuerdo con el marco consti-
tucional de competencias y las prioridades que seña-
le la ley, sin menoscabo de la calidad de vida de los
extremeños, y del desarrollo económico de Extrema-
dura. Un enfoque diferente.
B) Asignación de competencias
En las cuencas intracomunitarias la competencia
es exclusiva, en Cataluña, Andalucía, y Baleares. Pero
además, en el resto de las cuencas,  en materia de
aguas que transcurran íntegramente por la comuni-
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dad autónoma, le corresponde a la Comunidad Au-
tónoma la competencia exclusiva, según señalan
los Estatutos de la Comunidad Valenciana, Andalu-
cía, Aragón, Castilla-León, Castilla-La Mancha, y Ex-
tremadura. Estas serian las cuencas internas de las
Comunidades Autónomas. Ello supone una fragmen-
tación y segregación  añadida de las cuencas hi-
drográficas, como ha sucedido con las cuencas in-
ternas de la Comunidad Valenciana, que puede lle-
var el debate hídrico a nivel provincial o local, ade-
más de suponer importantes problemas de gestión
del agua.
La novedad más significativa de los nuevos Estatu-
tos es la asignación de nuevas competencias exclusi-
vas en materia de aguas por parte de las Comunida-
des Autónomas de Andalucía, y Castilla  y León. 
El Estatuto de Andalucía otorga a Andalucía las
“Competencias exclusivas sobre las aguas de la
Cuenca del Guadalquivir, que transcurren por su terri-
torio, y no afectan a otra Comunidad Autónoma”
(Fig.9). La cuenca del río Guadalquivir tiene el 90,2%
en Andalucía, estando el resto de la cuenca en las
Comunidades Autónomas de Extremadura, Castilla-La
Mancha y Murcia. (Fig.9 y 10). Sin embargo Andalucía
supone el 97% de la población de la cuenca y el 99%
de los usos del agua. 
El Articulo 51 del Estatuto Andaluz es muy general,
y en algunos aspectos equívoco, pues dispone “que
la Comunidad Autónoma ostenta competencias ex-
clusivas sobre las aguas de la cuenca del Guadalqui-
vir que transcurren por su territorio y no afectan a otra
Comunidad Autónoma, sin perjuicio de la planifica-
ción general del ciclo hidrológico, de las normas bási-
cas sobre protección del medio ambiente, de las
obras públicas hidráulicas de interés general y de lo
previsto en el artículo 149.1.22.ª de la Constitución”. Es
en el Real Decreto de traspaso de funciones y servi-
cios del año 2008 (11), donde se fijan la normativa de
las traspasos a la Comunidad Autónoma, y como es
habitual, no se trata únicamente de los traspasos de
bienes y servicios, sino que en el se detallan y determi-
nan los aspectos esenciales de las funciones que se
traspasan, lo que permite conocer bien el carácter de
la asignación de competencias  contempladas en el
Estatuto. Así, las funciones que asume la  Comunidad
Autónoma  son: La concesión de los recursos hídricos,
el registro de aguas, la gestión y protección de los re-
cursos hídricos, la policía de aguas y cauces, el con-
trol de la calidad de las aguas, la explotación, conser-
vación y régimen de desembalses de los aprovecha-
mientos hidráulicos, etc., es decir todas las referentes
a la gestión del agua , quedando únicamente bajo
Administración del Estado, fundamentalmente, la pla-
nificación hidrológica y las obras hidráulicas de intere-
ses general. Además para la gestión del agua y el de-
sarrollo de sus competencias la Comunidad Autóno-
ma de Andalucía ha creado una nueva figura con al
denominación de “Distrito Hidrográfico”,  concepto
que esta más cerca de la ordenación territorial y ur-
bana  que de los conceptos de red  y cuenca hidro-
gráfica. Según la Real Academia Española: Distrito:
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“Cada una de las demarcaciones en que se subdivi-
de un territorio o una población para distribuir y orde-
nar el ejercicio de los derechos civiles y políticos, o de
las funciones públicas, o de los servicios administrati-
vos”.(6). (Fig.11).   
En el Estatuto de Castilla y León también se dispo-
ne la asunción de las competencias sobre la Cuenca
del Duero :”Dada la relevancia que la Cuenca del
Duero tiene como elemento configurador del territorio
de Castilla y León, la Comunidad Autónoma asumirá
competencias de desarrollo legislativo y de ejecución
en materia de recursos y aprovechamientos hidráuli-
cos de las aguas de la Cuenca del Duero que tengan
su nacimiento en Castilla y León y deriven a Portugal
sin atravesar ninguna otra Comunidad Autónoma.
La cuenca del Duero es internacional.  La cuenca
del Duero, además de internacional, es una cuenca
intercomunitaria, abarcando el territorio de siete co-
munidades autónomas. La mayor parte de dicho terri-
torio, en su tramo español corresponde a Castilla y Le-
ón (98,32%), distribuyéndose el resto entre las Comuni-
dades Autónomas de Galicia, Cantabria, La Rioja,
Castilla-La Mancha, Extremadura y Madrid, que supo-
nen todas ellas un porcentaje de tan sólo el
1,68%.(Fig12). Sin embargo, Castilla y León supone la
mayor parte de la población de la cuenca y de los
usos del agua.
Teniendo en cuenta estos traspasos de competen-
cias contemplados en los Estatutos de Andalucía  y
de Castilla y León la gestión del agua bajo la  compe-
tencia de la Administración del Estado comprendería
las cuencas hidrográficas del Cantábrico, Miño-Sil, Ta-
jo, Guadiana, Segura, Júcar y Ebro. (Fig.13) .Si en el fu-
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turo se siguiera la segregación de las  cuencas inter-
nas de las Comunidades autónomas, que según se
ha dicho se hará a medida que lo soliciten las Co-
munidades Autónomas,  habría que añadir las
cuencas internas de Murcia , las cuencas internas
del principado de Asturias,  y las cuencas internas
de Cantabria. Todo ello supone una  importante
fragmentación y segregación de las cuencas hidro-
gráficas. También, en alguna ocasión, se han co-
mentado las posibles encomiendas de gestión de
las cuencas hidrográficas por parte de la administra-
ción del estado a las Comunidades Autónomas,
principalmente   de la cuenca del Miño-Sil, además
de que otras autonomías plantean variadas enco-
miendas de gestión en la parte de la Comunidad
Autónoma comprendida dentro del ámbito territo-
rial de la cuenca intercomunitaria. 
En síntesis, la Tabla 1  muestra los principales cam-
bios ocurridos desde el año 2000 en las cuencas hidro-
gráficas peninsulares en relación con la gestión del
agua y su gobernanza.
C) Participación y colaboración entre las 
Administraciones.
En general los Estatutos de Autonomía desarrollan
los principios de colaboración entre las   administra-
ciones, y participación activa de las comunidades au-
tónomas. Pero un punto en el que los Estatutos  han
mostrado mucho interés es en la participación en el
caso de transferencias de agua, trasvases, y obras hi-
dráulicas que afecten a los recursos de sus territorios.
Participación que se manifiesta mediante la emisión
de informes. En el desarrollo de varios Estatutos se pre-
tendía que el informe fuera vinculante, o determinan-
te (en el sentido de fijar los términos o definir),  pero
después de la tramitación de los estatutos, en su apro-
bación final el carácter del informe será únicamente
previo y preceptivo. Solo resta  la propuesta del Esta-
tuto de Castilla la Mancha, en tramitación parlamen-
taria , en el que se indica que “La Junta de Comuni-
dades emitirá un informe previo, preceptivo y determi-
nante ante cualquier trasvase, cesión, transferencia,
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transacción o cualquier modo de intercambio de
aguas tanto públicas como privadas dentro de una
misma cuenca hidrográfica o entre cuencas hidrográfi-
cas de la Comunidad Autónoma que se plantee y que
afecte a los cauces, recursos o infraestructuras que dis-
curran total o parcialmente dentro de su territorio”. Ello
es muestra de la voluntad de las Comunidades Autó-
nomas de intervenir activamente y controlar la gestión
del agua en las cuencas intercomunicarías.
Un tema adicional, que actualmente esta en dis-
cusión, en la tramitación del Estatuto de Castilla La
Mancha,  y que muestra esta voluntad de control de
los recursos autonómicos  de agua es el que indica
que  “Los poderes públicos del Estado y de Castilla-La
Mancha …velarán para que el volumen de agua tras-
vasable desde el Tajo al Segura se reduzca progresi-
vamente a partir de la entrada en vigor del presente
Estatuto hasta su definitiva extinción, que en todo ca-
so se producirá en 2015.”
Otro punto a destacar, en este creciente proceso
de la ampliación de la cooperación  y voluntad de
mayor intervención de las Comunidades Autónomas
en la planificación y gestión del agua en las cuencas
intercomunicarías, es el referente a los caudales  eco-
lógicos  del delta del Ebro, en este caso contemplado
en la Ley del Plan Hidrológico nacional de 2005. En es-
ta Ley se dispone que con la finalidad de asegurar el
mantenimiento de las condiciones ecológicas espe-
ciales del Delta del Ebro, se elaborara un plan integral
de protección, con  la definición del régimen hídrico
que permita el desarrollo de las funciones ecológicas
del río, del delta y del ecosistema marino próximo. Pa-
ra la redacción del Plan y para la ejecución y coordi-
nación de sus actuaciones, la Administración General
del Estado y la Generalidad de Cataluña suscribirán el
oportuno instrumento de colaboración. Ambas Admi-
nistraciones, previo mutuo acuerdo, aprobarán el Plan
en el ámbito de sus respectivas competencias”. Ello
ha dado lugar  a discrepancias sobre el proceso de
elaboración y aprobación de dicho Plan, fuera de los
cauces reglados de análisis y discusión de estos temas
dentro del marco del Organismo de Cuenca del Ebro.
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Cuenca hidrográfica 2000 Cuenca hidrográfica 2009 Competencia 2000 Competencia 2009 Observaciones
Ebro Ebro A. E A. E
Norte Cantábrico A. E. A. E Cuencas internas 
de Cantabria y Asturias
Norte Miño-Sil A. E. A. E
Duero Duero A. E. Mayor parte C.A.
Tajo Tajo A. E. A. E
Guadiana Guadiana A. E A. E
Guadalquivir Guadalquivir A.E. Mayor parte C.A.
Distrito Guadalquivir
Sur Distrito  hidrográfico A. E. C.A.
Mediterráneo
Segura Segura A.E. A.E. Cuencas internas 
de Murcia
Júcar Júcar A.E. A.E. Cuencas internas Valencia
Internas de Cataluña Internas de Cataluña C.A. C.A.
Internas del País Vasco Internas del País Vasco C.A. C.A.
Internas de Galicia-Costa Internas de Galicia-Costa C.A. C.A.
Tabla 1. Gestion del agua y gobernanza
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4. Consideraciones generales.
El desarrollo, durante la última década, del marco
normativo sobre la gestión del agua ha dado lugar a
una nueva  y significativa problemática en la gober-
nanza del agua, que desde el punto de vista del prin-
cipio de la unidad de cuenca, esta produciendo una
“Segregación” y “Fragmentación” de las cuencas hi-
drográficas. (Fig.14).
El proceso de segregación de las cuencas (Fig.14.
1), se produce por la consideración de las cuencas
internas dentro de una Comunidad Autónoma, que
anteriormente estaban englobadas dentro de una
cuenca hidrográfica intercomunitaria más extensa,
lo que puede crear importantes problemas en la
gestión del agua, debido a que las cuencas internas
tienen  poca extensión geográfica e hidrográfica, y
escasos de recursos. Al considerar los nuevos Estatu-
tos de Autonomía que la competencia en las cuen-
cas hidrográficas que discurren íntegramente dentro
de su territorio es competencia exclusiva de la Co-
munidad Autónoma , estas cuencas internas se se-
gregan de la cuenca mas amplia ( por ejemplo las
cuencas internas de la Comunidad Autónoma Va-
lenciana y la cuenca hidrográfica del Júcar). Gene-
ralmente en estos casos, las cuencas internas dispo-
nen de muy pocos recursos de agua, y sus deman-
das son atendidas por la cuenca principal, por lo
que la mayor parte de recursos para abastecimiento
y regadío provienen y están  interconectados con el
río principal. La segregación de las cuencas internas
de su más amplio dominio hidrográfico puede pro-
ducir importantes problemas de gestión de los recur-
sos actuales ya que obligará a un desarrollo impor-
tante de convenios y acuerdos entre dos autorida-
des competentes, la de la Comunidad Autónoma y
la de la Demarcación intercomunitaria, con el fin de
consolidar y dar protección jurídica a las situaciones
existentes. Por otra parte, en el futuro al tratarse de
demarcaciones distintas, en cada una de ellas ha-
brá que desarrollar un plan de cuenca, con lo que la
ampliación de la aportación de recursos externos
tendría la consideración de trasvase, y debería resol-
verse dentro del marco del Plan Hidrológico Nacio-
nal. Innumerables pequeños trasvases y transferen-
cias, y una situación totalmente irracional, que pue-
de dar lugar a exacerbar los conflictos locales sobre
los recursos de agua.
La fragmentación de las cuencas intercomunita-
rias (Fig.14.2), produce una dicotomía (división en dos
partes) hidrográfica  y competencial de la cuenca,
ya que separa la planificación de la gestión del agua
en la cuenca, rompiendo el principio de la unidad de
cuenca para la buena gobernanza del agua. Por otro
lado, existe el peligro de que el organismo de planifi-
cación, al no ejercer las funciones de gestión y abar-
car pequeñas superficies, vaya perdiendo capacidad
operativa, y con le paso de los años tenga un papel
muy marginal.
En la fragmentación de la cuenca se crea una ba-
rrera artificial en los ríos en  los límites de las comunida-
des autónomas, que tiene solo naturaleza competen-
cial y  administrativa, y que afecta a importantes as-
pectos hidrológicos y medioambientales, entre los
que cabe destacar los siguientes:
1. Existencia de diferentes prioridades y objetivos de
las Comunidades Autónomas de la cuencas A y B.
Diferentes exigencias de demandas por priorida-
des políticas de la Comunidades Autónomas.
2. Concesiones de recursos. Las concesiones de re-
cursos afectan aguas arriba y aguas abajo, La
cuenca B con mayores demandas tendera a dis-
poner de toda el agua de la cuenca, incluso la
que fluye en la cuenca A, lo que creara afeccio-
nes importantes en la cuenca A.
3. División en los sistemas de explotación de la cuen-
ca, con posibles disfunciones en las cuencas A y B.
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4. Avenidas y sequías. Diversidad de los sistemas de
previsión de avenidas, y de los planes de emer-
gencia frente a las sequías. Gestión de las aveni-
das y las sequías, y de las operaciones de desem-
balse.
5. Obras en dominio  publico hidráulico. Diferentes or-
denaciones de las zonas de policía y en la ordena-
ción de las zonas inundables. Las obras de encau-
zamiento en los ríos de la cuenca A pueden afec-
tar el régimen de las agua en la cuenca B. 
6. Diferentes organismos en la policía de aguas en las
cuencas A y B. La policía de aguas queda dividida
por la división territorial.
7. Vertidos. Posibilidad de enfoques distintos en las
políticas de la calidad de aguas. Canon de verti-
dos diversos y leyes de vertidos diferentes. Afeccio-
nes de los vertidos de la cuenca B en la cuenca A.
8. Aspectos medioambientales. Compaginación de
las normas de protección y de la vida piscícola. Un
mismo río puede aparecer bajo dos enfoques dife-
rentes, y es  evidente que  los ecosistemas fluviales
no entienden de divisiones  y decisiones territoria-
les. Diversidad en el planteamiento de las deman-
das medioambientales, y posible confrontación
entre las demandas de recursos de agua y las me-
dioambientales en las cuencas A y B. 
En este proceso de “segregación” y “fragmenta-
ción” de las cuencas hidrográficas  cabe preguntarse
los objetivos y las razones de su planteamiento y desa-
rrollo legislativo. El objetivo general debería ser el con-
seguir una mejor gobernanza del agua en nuestro pa-
ís, avanzando en  los procesos de planificación y de
gestión del agua, para que los ciudadanos recibieran
un mejor servicio, buscando el interés general, y no
meramente el que las Comunidades Autónomas ten-
gan mas competencias y poder político sobre el
agua. En cuanto a las razones, hay que mencionar
que desde hace años las Comunidades Autónomas
no se han sentido adecuadamente representadas en
los Organismos de Cuenca, en los que predominaban
las directrices de  la Administración del Estado. Ade-
más se ha ido desarrollado en cada Comunidad un
sentimiento del que el río es una de sus características
de identidad importante, por lo que el río  es mío, y la
Comunidad debe intervenir lo máximo posible sobre
el control de los recursos hídricos. Por otro lado, duran-
te el  proceso de elaboración de los Estatutos ha habi-
do una gran descoordinación entre los contenidos de
la legislación estatal y estatutaria, aunque en las dis-
tintas fases de desarrollo de los Estatutos, desde su
propuesta, aprobación por el Parlamento de la Co-
munidad Autónoma, y discusión y aprobación por el
Parlamento Estatal, se han producido muchos ruidos y
cambios que han laminado de alguna forma las ma-
yores exigencias iniciales sobre el dominio, y el control
del agua y su  gestión por parte de las Comunidades
Autónomas. Sin embargo, según mi parecer, en este
tema del agua ha habido una cierta debilidad del Es-
tado para poder coordinar los temas básicos, y las es-
trategias y acuerdos han sido fruto mas de los condi-
cionantes electorales y políticos que el de buscar una
mayor eficiencia y racionalidad en la gobernanza del
agua.
5. Conclusiones. Nuevos retos para la buena 
gobernanza del agua
España tiene una gran experiencia en la gestión
del agua, que ha venido desarrollándose siguiendo
los principios de la gestión integrada. Esta experiencia
es además pionera en el mundo, con la creación de
las Confederaciones Hidrográficas en el año 1926. La
nueva Directiva Europea del Agua del 2000, consolida
y reafirma el modelo español. La gobernanza del
Agua en España se ha venido rigiendo durante los últi-
mos treinta años por los principios de la Constitución
Española de 1978, y las bases de la Ley de Aguas de
1985, y sus sucesivos desarrollos, que consagran la in-
divisibilidad de las cuencas hidrográficas, y la gestión
del agua a nivel de cuencas naturales.
Los recientes  Estatutos de las Comunidades Autó-
nomas que han sido aprobados, o están en trámite
parlamentario, plantean  nuevos  e importantes retos
para la gestión y la gobernanza  del agua en nuestro
país. Los nuevos Estatutos plantean cuestiones esen-
ciales con referencia a los diversos derechos al agua
de las distintas comunidades autónomas, la asigna-
ción de competencias, y las formas de participación y
colaboración entre las administraciones. En general,
muestran una tendencia a territorializar la gobernanza
del agua en el marco de las Comunidades Autóno-
mas, y un deseo por su parte de controlar los recursos
de agua y el dominio publico hidráulico. Todo ello,
crea una problemática de segregación y fragmenta-
ción de las cuencas hidrográficas, que va en contra
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del principio de unidad de cuenca y su gestión, y
puede suponer una confrontación con los principios
de buena gobernanza del agua. Además,  en nuestro
país con déficits históricos de tipo estructural y de ges-
tión de los recursos de agua,  puede afectar de ma-
nera muy importante a la gestión integrada y racional
del agua. Así, la nueva Gobernanza del agua que se
propone en las Cuencas del Guadalquivir y del Duero,
va a suponer una fragmentación de las cuencas hi-
drográficas naturales, una alteración de los principios
básicos de la Ley de Aguas, y una dicotomía entre la
gestión y planificación de los recursos del agua y la
consideración medioambiental de los ecosistemas hí-
dricos. 
Los nuevos retos a alcanzar suponen la superación
de esta situación que afecta a la gobernanza del
agua y representan una desintegración de la gestión
del agua, tanto en su ámbito territorial de segrega-
ción y fragmentación de las cuencas hidrográficas,
como en la multiplicación de autoridades competen-
tes compartidas entre el Estado y las Comunidades
autónomas. Otro reto y debate nuevo, que se super-
pone  al debate  tradicional sobre las  actuaciones
estructurales a implementar que se formulaban como
antagónicas: desaladoras o trasvases. Además habrá
que introducir cambios profundos en la legislación de
aguas y adaptarla y coordinarla con las nuevas leyes
de agua autonómicas.
Por otro lado en las cuencas hidrográficas interco-
munitarias bajo la competencia exclusiva del Estado
también habría que avanzar en la reorganización de
los Organismos de Cuenca, tema del que se viene ha-
blando desde hace bastantes años, y sobre el que ha
habido diversas propuestas que no han llegado a
buen fin. Con ello se modernizarían los Organismos de
Cuenca, y se podría dar una mayor participación a
las Comunidades Autónomas, para que se sintieran
mas identificadas en la gobernanza del los ríos de su
territorio.  
Ante esta preocupante y grave situación en nu-
merosas ocasiones se ha considerado  que es necesa-
rio que en nuestro país las Políticas del agua se con-
vengan en un Pacto Nacional del Agua, en el que to-
dos los actores implicados hagan un esfuerzo de soli-
daridad y de imaginación, en un ejercicio común de
responsabilidad, para ir consolidando un desarrollo
sostenible de nuestros recurso hídricos, y garantizar a
los ciudadanos la disponibilidad del recurso vital y es-
caso que es el agua. La experiencia nos viene demos-
trando que es muy complicado formular las bases de
este pacto, y hay muchos profesionales escépticos so-
bre este punto, pero yo creo que en la situación ac-
tual, analizando  la evolución de los hechos y las pers-
pectivas futuras,  el Pacto es más necesario que nun-
ca para evitar ir hacia un camino que nos conduzca
a una mala gobernanza del agua en España.  
Luis Berga Casafont
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